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Die Reform des
Bayerischen Landesplanungsgesetzes

Von Gerrit Manssen, Regensburg

I. Gut Ding will Weile haben?

,,Gut Ding will Weile haben® sagt der Volksmund oder auch: ,,Was lange wihrt
wird endlich gut*. Der Bayerische Landesgesetzgeber hat sich fiir die Reform des
Bayerischen Landesplanungsgesetzes Zeit gelassen. Das Bau- und Raumordnungs-
gesetz des Bundes (BauROG), das zum O1. Januar 1998 in Kraft getreten ist, ver-
langte eine Anpassung auch des bayerischen Landesrechts bis zum 31. 12. 2002.
Erst zum Ende des Jahres 2004 gelang es jedoch dem Bayerischen Gesetzgeber,
ein allerdings komplett neu gefasstes Bayerisches  Landesplanungsgesetz
(BayLplG) zu erlassen.’ Statt 5 Jahren hat der Bayerische Gesetzgeber also fast 8
Jahre gebraucht, um auf das neue Bundesrecht zu reagieren.

Griinde fiir diese Verzogerung diirfte es mehrere gegeben haben. Maglicherwei-
se war im Vorfeld der Landtagswahl Ende des Jahres 2003 eine Diskussion iiber
das Bayerische Landesplanungsrecht und damit zusammenhéngend den Landes-
entwicklungsplan politisch nicht gewiinscht. Auf demokratische Wiederwahl ange-
wiesene Regierungen tun sich erfahrungsgemif leichter, Reformwerke nach der
Wahl anzugehen. Moglicherweise ist die Nichteinhaltung der Umsetzungsfrist aber
auch Ausdruck einer gewissen Rechts- und Gesetzesentriickung der Bayerischen
Landesplanung. Es scheint nicht so bedeutsam zu sein, zwingende Vorgaben des
Bundesrechts einzuhalten. Man macht weiter so, wie man bisher verfahren ist und
wiegt sich in dem Glauben, damit keinen groBeren Schaden anzurichten. Mogli-
cherweise ist man auch der Uberzeugung, vieles besser zu wissen als die mafigeb-
lichen Akteure auf Bundesebene. Oder man wartet — nach der Bildung der groien
Koalition in Berlin vielleicht wieder zu Recht — auf die Abschaffung der bisherigen
bundesrechtlichen Rahmenkompetenz nach Art. 75 Abs. | Nr. 4 GG und damit auf
wfreie Fahrt™ fiir ein bayerisches Raumordnungsrecht.”

Es besteht deshalb Anlass, einen kritischen Blick auf das neue Bayerische Lan-
" 3 : <
desplanungsgesetz zu werfen.” Hat sich das lange Warten der Rechtsanwender auf

I Gesetz vom 27. Dezember 2004, GVBI S. 521.

)

2 Nach dem Ergebnis der Koalitionsgruppe zur Foderalismusreform vom (7. November
2005 soll die ,,Raumordnung™ Gegenstand der ,Abweichungsgesetzgebung™ werden.
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eine auf das Bundesrecht angepasste Rechtsgrundlage fiir die Bayerische Regional-
planung gelohnt? Gibt es bayerische Sonderwege. moglicherweise auch solche, die
mit dem Bundesrecht nicht vereinbar sind? Und wie haben die wissenschaftlichen
Hinweise, vor allem durch die Beitriige von Richard Bartlsperger im Hinblick auf
dic rechtlichen Vorgaben fiir das Reformwerk” Beachtung gefunden?

II. Ausgewahlte Einzelfragen
1. Strukturreformen der Regionalen Planungsverbiande

a) Die Idee der Abschaffung

,.Die Regionalen Planungsverbiinde werden in ihrer bisherigen Struktur abge-
schafft. Der Reformeifer des Bayerischen Ministerpriisidenten Stoiber, der beson-
ders in der Regierungserklirung vom 06. November 2003 zum Ausdruck kam,
machte auch vor einer zentralen Institution des Bayerischen Landesplanungsrechts
nicht halt. Die ebenfalls umzustrukturierende Ministerialverwaltung stand seitdem
vor der Aufgabe, die Erklidrung des Ministerpriisidenten mit rechtlich zuliissigen
Inhalten zu fiillen. Hierbei erwies sich schnell, dass die moglicherweise intendierte
vollstindige Abschaffung der Regionalen Planungsverbiinde mit bundesrechtlichen
Vorgaben nicht vereinbar ist. So enthilt § 9 Abs. 1 ROG eine Pflicht der Linder
mit mehreren zentralen Orten oberster Stufe zur Aufstellung von Regionalpliinen.
Dass der Freistaat Bayern als flichenmiillig grofites Bundesland der Bundesrepu-
blik Deutschland dieser Verpflichtung unterliegt, wird von nicmand in Zweifel ge-
zogen.” Bedarf es jedoch einer Regionalplanung, so muss der Landesgesetzgeber
Einrichtungen zur Erfiilllung dieser Aufgabe vorschen. Hierbei sicht § 9 Abs. 4
ROG zwei Moglichkeiten vor: Eine kommunalisierte Regionalplanung durch Zu-
sammenschliisse von Gemeinden und Gemeindeverbiinden zu regionalen Pla-
nungsgemeinschaften oder eine unmittelbare staatliche Trigerschalt. Konsequenz
aus der Absicht, die Regionalen Planungsverbiinde abzuschalfen, hiitte deshalb nur
sein konnen, stattdessen cine Planung durch unmittelbare staatliche Behérden ein-
zufiihren. Dies war zweilellos nicht die Intention des Ministerprisidenten. Dabei
spriichen gute Argumente fiir eine unmittelbare staatliche Regionalplanung. Weil
hiufig iiberortliche Interessen zu verfolgen sind, miissen gegebenenfalls fiir die
Gemeinden und Landkreise vor Ort unpopulire Standortentscheidungen getroften

$ Vgl. ergiinzend auch den Beitrag von U. Hohnberg, in diesem Band. Siche weiterhin K.
Goppel/R. Schreiber; BayVBI. 2005, 353 1.

! Vgl. R. Bartlsperger; in: Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (Hrsg.), No-
vellierung des Landesplanungsrechts aus Anlass des Raumordnungsgesetzes 1998, Arbeits-
material 266, Hannover 2000, S. 119 (1.

5 Die Verpflichtung betrifft alle Flichenlinder mit Ausnahme des Saarlandes, siche
H.-J. Koch/R. Hendler, Baurecht, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, 4. Auflage,
Stuttgart, 2004, S. 84.
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werden. Die liegen bei den in den Gremien des Regionalen Planungsverbandes
entsandten kommunalen Funktionstriigern kaum in den richtigen Hiinden. Einen
Blick aufl das viel durchsetzungsstirkere Fachplanungsrecht lehrt, dass Standort-
entscheidungen zwar unter Beteiligung von Betroffenen, aber nicht durch Betroffe-
ne getroffen werden miissen (vel. § 38 BauGB). Letztlich bestand die Intention des
Ministerpriisidenten wohl in einer moglichst weitgehenden Verschlankung und
Entbiirokratisierung bei gleichzeitiger Beibehaltung der bisherigen Grundstruktu-
ren.

b) Das Reformergebnis

Ziel des wiederum mit gewissem zeitlichen Abstand zur Regierungserklirung
von Ende 2003 vorgelegten neuen Bayerischen Landesplanungsgesetzes ist es, die
Regionalplanung zu vereinfachen. Dies geschicht durch eine Stirkung der Kom-
petenzen der Planungsausschiisse der Regionalen Planungsverbiinde bei gleichzei-
tig gestalfelter Verringerung der Obergrenze der Mitgliederzahlen® so wie durch
den Wegfall der regionalen Planungsbeiriite; weiterhin erfolgt eine Konzentration
der Inhalte in der Regionalplanung.” Die Figur des bisherigen ,Regionsbeaufirag-
ten* ist entfallen. Stattdessen bestimmt Art. 5 Abs. 3 BayLplG. dass sich die Re-
gionalen Planungsverbiinde zur Ausarbeitung des Regionalplans und zur Erstel-
lung der Arbeitsunterlagen fiir die Verbandsorgane der jeweils fiir ihren Sitz zu-
stiindigen hoheren Landesplanungsbehorde bedienen.”

Die vom bayerischen Gesetzgeber insofern veranlassten Anderungen erscheinen
insgesamt sinnvoll. Die Schaffung eines Regionsbeauftragten war ein Irrweg. Die
Unterstiitzung  der Regionalen Planungsverbiinde durch die hohere Landespla-
nungsbehorde muss kontinuierlich erfolgen und kann nicht auf einen bestimmten
LBeaultragten™ verengt werden.”

Eine wichtige Neuerung ist die Stirkung der Kompetenzen des Planungsaus-
schusses.'” Die Zustiindigkeiten der Verbandsversammlung werden weitgehend be-
schriinkt (Art. 7 Abs. 3 BayLPOG)."" Der Planungsausschuss ist das zentrale Or-
gan vor allem fiir dic Ausarbeitung sowie fiir Teilfortschreibungen des Regional-
plans (§ 7 Abs. 5 Nr. 1 und Nr. 2 BayLplG). Dieser selbst besteht jedoch immer
noch aus bis zu 30 Mitgliedern (§ 7 Abs. 4 Satz 1 BayLplG). Eine wesentliche
Schwiiche der bisherigen Regionalplanung bestand darin, dass sich die Planer ger-
ne in moglichst wohlklingende, aber weiche und offene Inhalte gefliichtet haben.

6 Kritisch U. Hihnberg, in diesem Band.

7 Val. LI-Drs. 1571667, S. 1 f. Ausfiihrlicher und kritisch U. Holnberg, in diesem Band.

& Die Gesetzbegriindung spricht von einer , Organleihe™, siche LT-Drs. 1571667, S. 16.

9 In der Praxis zeigen sich insoweit keine nennenswerte Anderungen, die bisherigen | Re-
gionsbeauftragten™ fiihren ihre Arbeit auch ohne diese Bezeichnung wie bisher weiter.

10 Kritisch U. Hohnberg, in diesem Band.

I Vgl auch LT-Drs. 1571667, S. 17.



366 Gerrit Manssen

Besonders deutlich geworden ist dies bei den sogenannten Windenergiekonzep-
ten.'” Anlagen, die niemand auf seinem Gemeindegebiet haben mochte, werden
von der Regionalplanung in méglicherweise unzureichendem MaBe positiv aus-
gewiesen. Auffillig ist auch eine Tendenz zu In-der-Regel-Formulierungen. Soll-
formulierungen werden vom Bayerischen Landesplanungsgesetz sogar als Grund-
satz im Gesetz vorgesehen (Art. 3 Abs. 2 Satz 2 BayLplG). Der Planungsausschuss
diirfte auf Grund der entsprechend den Stimmanteilen der Gruppen in der Ver-
bandsversammlung vorgeschriebenen Vertretungen bei kreisangehorigen Gemein-
den, kreisfreien Gemeinden und Landkreisen aber auch in der neuen, ,.verschlank-
ten™ Struktur und seinen neu geschaffenen Kompetenzen stark auf Kompromissfor-
meln programmiert sein (vgl. § 7 Abs. 4 Satz 1 BayLplG). Dies lisst es nicht er-
warten, dass die Regionalplanung in Bayern in Zukunft bei unpopuliren
Standortausweisungen mehr ,Biss™ entwickeln wird. Leider hat das Bayerische
Landesplanungsgesetz auch an der bisherigen Aufsichtsregelung festgehalten. Es
sind die fiir Zweckverbiinde geltenden Vorschriften anzuwenden, und zwar die fiir
die Landkreise vorgesehenen Bestimmungen (Art. 5 Abs. 4 Satz | und Satz 2
BayLplG). Damit gilt fiir die staatliche Aufsicht die Regelung des Art. 95 Abs. 2
LKrO mit den in Art. 95 Abs. 2 Satz 2 enthaltenen Beschriinkungen bei Eingriffen
in das ,,Verwaltungsermessen*. Die wesentlichen planerischen Entscheidungen im
Rahmen der Regionalplanung wird man als ,Ermessen™ in diesem Sinne einordnen
miissen. Jedenfalls handelt es sich nicht um einen gebundenen Gesetzesvollzug.
Die insofern eingeschriinkte Aufsicht wird bei der Verbindlicherklidrung von in den
Regionalplinen enthaltenen normativen Vorgaben in Art. 19 Abs. 2 Satz 2
BayLplG noch einmal in Bezug genommen. Das neue Landesplanungsgesetz ver-
zichtet deshalb nach wie vor auf einen stirkeren staatlichen Einfluss auf die eigent-
lich staatliche Aufgaben wahrnehmenden Regionalen Planungsverbiinde (Art. 1
Abs. 3 BayLplG).

Zu begriifien ist der Versuch der inhaltlichen Beschriinkung der Regionalpline
durch Art. 18 Abs. 2 BayLplG. Danach enthalten Regionalpline in Zukunft aus-
schlieBlich die im Rahmen der Regionalplanung festzusetzenden zentralen Orte
(Art. 18 Abs. 2 Nr. 1 BayLplG), Festlegungen zu einheitlich zu behandelnden Ge-
bieten gemiB Art. 16 Abs. 2 Nr. 3 BayLplG (Art. 18 Abs. 2 Nr. 2 BayLplG) sowie
in einer Art Generalklausel. Aufgenommen werden diirfen auch regionsweit raum-
bedeutsame Festsetzungen zum Siedlungswesen, zum Verkehr, zur Wirtschaft,
zum Sozialwesen und zur Kultur sowie zur Freiraumsicherung, allerdings mit dem
Vorrang fachrechtlicher Sicherung (Art. 18 Abs. 2 Nr. 3 BayLplG). Die gesetzliche
Neufassung wird hoffentlich von den Regionalen Planungsverbinden als Hinweis
geschen, die bisherigen, teilweise ausufernden Festlegungen einzudidmmen. Letzt-
lich muss jedoch auch befiirchtet werden, dass es kaum denkbare Festlegungen
gibt, die sich nicht dem Verkehr, der Wirtschaft, dem Sozialwesen, der Kultur oder
der Freiraumsicherung zuordnen lassen.

12 Vgl. dazu G. Manssen, BayVBI 2005, 485 1.
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2. Gebietskategorien
a) Allgemeines

Zentrales Element des BauROG 1998 war die normative Einfiihrung der Kate-
gorien Vorbehalts-, Vorrang- und Eignungsgebiet (§ 7 Abs. 4 ROG). Fiir sie hat
insbesondere Bartlsperger den Begriff ,,Raumordnungsgebicte mit besonderer
Funktion®™ gcpriigl.” Die Bayerische Landesplanung hat sich in der Praxis dieser
Gebietskategorien auch ohne gesetzliche Absicherung im Bayerischen Landespla-
nungsgesetz bedient. Dies war auf Grund der bisherigen Fassung des Bayerischen
Landesplanungsgesetzes auch rechtlich zulédssig. Nunmehr besteht in Gestalt von
Art. 11 Abs. 2 BayLplG n. F jedoch die aus Griinden der Rechtssicherheit ge-
wiinschte Klarheit. Festlegungen in Raumordnungsplinen konnen gemils Art. 11
Abs. 2 BayLplG Vorranggebiete, Vorbehaltsgebiete und Ausschlussgebiete enthal-
ten. Die Festsetzung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten im Regionalplan ist al-
lerdings nur fiir solche Belange moglich, die im Landesentwicklungsprogramm be-
stimmt werden (Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BayLplG). Die Kategorie des Eignungs-
gebietes (§ 7 Abs. 4 Satz 1 Nr. 3 ROG) ist hingegen nicht vorgesehen. Auch wenn
das Gesetz dies nicht ausdriicklich sagt, wird man davon ausgehen miissen, dass
die Festlegung von Eignungsgebieten damit vom Gesetzgeber ausgeschlossen
wird. "

b) Der Verzicht auf Eignungsgebiete

Der Verzicht auf die norddeutsche Erfindung des Eignungsgebietes wird vom
Gesetzgeber damit begriindet, dass der Regelungsgehalt des Eignungsgebietes sich
auf den zielformigen Ausschluss bestimmter Mafinahmen auBerhalb des fest-
gesetzten Gebietes beschriinke, wiihrend innergebietlich eine landesplanerisch po-
sitive Regelungswirkung trotz der Verwendung des Begriffs ,.gecignet™ nicht gege-
ben sei;'” dies knne zu Missverstindnissen fiihren.'® Die Gefahr solcher Missver-
stindnisse besteht in der Tat. Sie betrifft allerdings nicht nur den innergebietlichen,
sondern vor allem auch den auBergebictlichen Bereich. So wird der Festlegung
eines Eignungsgebiets auBergebietlich im Allgemeinen viel Wirkung im Sinne von
§ 3 Nr. 2 ROG zugeschrieben. Dies harmoniert nicht mit dem Gesetzeswortlaut
des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB. Danach stehen offentliche Belange einem privile-
gierten Vorhaben nach Abs. | Nr. 2 bis 6 in der Regel auch dann entgegen, wenn
hierfiir als Ziele der Raumordnung eine Ausweisung an anderer Stelle erfolgt ist.

13 R, Bartlsperger (Anm. 4), S. 119 (.

14 Die Gesetzesbegriindung, LtDrs. 1571667 S. 18 spricht davon, dass auf die Umsetzung
des Instruments des Eignungsgebiets ,verzichtet™ werde.

15 Die innergebietliche Wirkung von Eignungsgebicten wird in der Literatur unterschied-
lich beurteilt; zum Streitstand siehe Koch/Hendler (Anm. 5), S. 51 1.

16 LiDrs. 1571667 S. 18.
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Das Gesetz stellt insoweit die Ziele der Raumordnung auf eine Stufe mit Darstel-
lungen des Flichennutzungsplanes, was zuniichst eine Art von Tatbestandswirkung
der Festsetzung nahe legt. Dies ldsst sich allerdings mit dem Zielcharakter nicht in
Ubereinstimmung bringen. Soweit ein Eignungsgebiet auiergebietlich normativ
wdurchgreift”, geht es iiber eine Tatbestandswirkung hinaus. Zu Recht ist deshalb
festgestellt worden, dass § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB in dem Sinne verstanden wer-
den miisse, dass offentliche Belange den betreffenden Auflenbereichsvorhaben in
der Regel auch dann entgegenstehen, ,, soweit diese Vorhaben durch Darstellungen
in dem Flichennutzungsplan oder durch Ziele der Raumordnung ausgeschlossen
sind, weil hierfiir eine Ausweisung an anderer Stelle im Planungsraum erfolgt
ist.*"” Das tigliche Geschiift in der Landesplanung ist keine Juristendomiine. In
erheblichem Umfang wirken insoweit juristische Laien mit, sowohl auf Grund der
Struktur der Regionalen Planungsverbiinde als auch auf Grund des Beratungs-
bedarfs fiir die eigentlichen inhaltlichen Entscheidungen. Insofern wiire es Zeichen
einer guten Gesetzgebung im Landesplanungsrecht, die Planer auf Landesebene
vor zu vielen juristischen Fallstricken zu bewahren. In dieser Hinsicht mag man
den Verzicht auf Eignungsgebicte begriifien konnen.

¢) Ausschlussgebiete

Vollig ohne die zielformige Festlegung von negativen Festsetzungen wird je-
doch auch das Bayerische Landesplanungsgesetz nicht auskommen. Es wiire zwar
grundsiitzlich denkbar, die Negativwirkung des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB ledig-
lich in Form einer Tatbestandswirkung wie beim Flichennutzungsplan umzuset-
zen. Dies wiirde bedeuten, dass die zielformige Positiviestlegung von Standorten
insbesondere fiir privilegierte Vorhaben nach § 35 Abs. | Nr. 2 bis 6 BauGB nicht
mit einer negativen zielformigen Ausschlusswirkung verbunden wird. Der Landes-
gesetzgeber wiirde sich dann jedoch schlechthin der Moglichkeit negativer planeri-
scher Festsetzungen in Raumordnungspliinen begeben. Solche Negativplanungen
sind als reine Negativlestsetzungen ohne positive Standortaussage jedoch dort zu-
lissig, wo es nicht um privilegierte Vorhaben im Sinne des § 35 Abs. | Nr. 2 bis 6
BauGB geht.

Es ist deshalb folgerichtig, dass der bayerische Gesetzgeber in Art. 11 Abs. 2
Nr. 3 BayLplG die Moglichkeit vorsieht, dass in Raumordnungspliinen Gebiete be-
zeichnet werden, in denen bestimmte, raumbedeutsame Funktionen oder Nutzun-
gen ausgeschlossen werden sollen. Anders als bei Vorrang- und Vorbehaltsgebieten
ist auch nicht vorgesehen, dass dies nur zur Forderung solcher Belange geschehen
kann, die im Landesentwicklungsprogramm ausdriicklich bestimmt sind.

Die Neufassung des Bayerischen Landesplanungsgesetzes verhilt sich neutral
zu der in der bisherigen Diskussion strittigen Frage, inwieweit negative Zielfestset-

17-Siche dazu R. Bartlsperger, Raumplanung zum Aufenbereich, die raumplanerische
Steuerung von Aullenbereichsvorhaben, Berlin 2003, S. 51.
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sungen der Raumordnung auch pllVl]LSI,lLllL Aufenbereichsvorhaben nach § 35
Abs. | Nr. 2 bis 6 BauGB erfassen diirfen.'™ Die Praxis der Bayerischen Landes-
planung sieht hierfiir wohl ein Bediirfnis. So finden sich in den Bayerischen Regio-
nalplinen vor allem fiir den Bereich der Windenergie reine Ausschlussfestsetzun-
gen oder auch ein Konzept sogenannter Lweiler Flichen™, in denen drei Katego-
ren von Festsetzungen enthalten sind: Positiviesisetzung, Negativiestsetzungen
und keine Festsetzungen (weife Flichen).

Nun sind bayerische Sonderwege im Recht nicht per se falsch und rechtswidrig,
sie sind aber auch nicht immer richtig bzw. rechtmiBig. Im Hinblick auf Negativ-
festsetzungen fiir bundesrechtlich privilegierte Anlagen ist deutlich darauf hin-
suweisen, dass eine solche Planungspraxis dem bundesrechtlichen System des § 35
BauGB widerspricht." Es ist die eindeutige Zielsetzung des Gesetzgebers, die Vor-
haben nach § 35 Abs. | Nr. 2 bis 6 einerseits zu privilegieren, sie aber andererseits
einer Standortsteuerung zu unterzichen. Dies impliziert, d‘lsx ohne substanticlle
Positivausweisungen cine Negativplanung nicht zulissig st Hs 2ibt kein belast-
bares Argument dafiir, entweder den Gemeinden iiber die Flichennutzungsplanung
oder den Trigern der Landes- und Regionalplanung die Moglichkeit einer Endpri-
vilegierung fiir bestimmte Planungsriiume zuzugestehen. Verfahren die Planungs-
triiger trotzdem anders, sind entsprechende Festsetzungen als zielférmige Aus-
schlussregelungen rechtlich nicht haltbar. Die Moglichkeit der Umdeutung in
grundsatzihnliche Festlegungen bleibt allerdings moglich. Die Anwendung von
§ 35 Abs. 3 Satz 2 1. HS BauGB, wonach raumbedeutsame Vorhaben den Zielen
der Raumordnung nicht widersprechen diirfen, ist damit aber nicht eroffnet.

Aus weiteren Rechtsfragen von Negativausweisungen hilt sich das Bayerische
Landesplanungsgesetz heraus. Reformbediirftig ist die bisherige Planungspraxis
insbesondere hinsichtlich der bisher zu wenig beachteten Notwendigkeit eines ge-
samtriiumlichen Konzeptes bei der Standortsteuerung fiir privilegierte Anlagen.
Hier verlangt das Bundesrecht mehr als nur eine teilweise Uberplanung von Riu-
men und insbesondere die substantielle Ausweisung von Positivflichen.”" Dass
bayerische Landesplanung jedoch im bundesrechtlichen Rahmen stattfinden muss,
macht schon Art. 1 BayLplG deutlich. Die Neufassung des Art. 11 BayLplG ist
jedenfalls hinreichend offen formuliert, um eine bundeskonforme Landes- und Re-
gionalplanung zu ermoglichen.

18 Vel. dazu ausfiihrlich R. Bartlsperger (Anm. 17), 8. 189 f.

19 BVerwG, BayVBI. 2003, 664 IT.

20 Vel. BVerwG, BayVBI. 2003, 753 (1.; vgl. auch BayVGH, BayVBI. 2004, 272 f.
21 Dazu ausliihrlicher G. Manssen,(Anm. 12), 485 (4806).

24 IS Bartlsperger
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d) Vorbehaltsgebiete

Die Frage, ob auch Vorbehaltsgebiete ,Ziele™ der Raumordnung im Sinne von
§ 3 Nr. 2 ROG sind, ist lange intensiv diskutiert worden. Das Bundesverwal-
tungsgericht hat mittlerweile eine eindeutige Aussage getroffen: Vorbehaltsgebiete
sind Grundsiitze, keine Ziele. Erstaunlich ist deshalb, dass das Bayerische Lan-
desplanungsgesetz in Art. 3 Abs. | Satz | BayLplG eine vom Bundesrecht abwei-
chende Zieldefinition trifft. Zwar ist die urspriingliche Idee, den Zielcharakter von
Vorbehaltsgebieten ausdriicklich festzulegen, aufgegeben worden. Der Sache nach
wird aber genau das gemacht. Im Gegensatz zu § 3 Nr. 2 ROG lisst Art. 3 Abs. |
BayLplG es fiir den Zielcharakter ausreichen, wenn eine abschlieBende Abwigung
auf der Ebene der Landes- und Regionalplanung vorgenommen worden ist. Dies
war genau das Argument, mit dem der Zielcharakter von Vorbehaltsgebieten be-
griindet wurde.

Der bayerische Gesetzgeber stiftet mit dieser Eigensinnigkeit Verwirrung und
Rechtsunsicherheit.” Die bundesrechtlichen GenehmigungsmaBstibe des § 35
BauGB kénnen nicht beeinflusst werden. Es ist auch nicht erkennbar, dass es Be-
diirfnis fiir einen eigenen landesrechtlichen Zielbegriff gibt.

3. Sollziele

Ein Charakteristikum der Bayerischen Landes- und Regionalplanung ist eine ge-
wisse Tendenz zur Halbherzigkeit von planerischen Aussagen.” So werden fast
durchgehend sogenannte Sollformulierungen verwendet. Das neue Bayerische
Landesplanungsgesetz gibt dieser Praxis normative Weihen. Textliche Ziele sollen
grundsiitzlich als Soll-Vorschriften formuliert werden (so Art. 3 Abs. 2 Satz 2
BayLplG). Begriindet wird dies damit, dass auf diese Weise sogenannte atypische
Fille beriicksichtigt werden konnten. Zudem handele es sich um ein anerkanntes

ol . 2
Prinzip der Bayerischen Landesplanung.™

22 Vgl. etwa S. Grotefels, Vorrang-, Vorbehalts- und Eignungsgebiete in der Raumordnung
(§ 7 Abs. 4 ROG) in: Erbguth/Oebbecke / Rengeling (Hrsg.), Planung — Festschrift fiir Hop-
pe, Miinchen 2000, S. 376 [1.; W. Spannowsky, in: Bielenberg / Runkel/ Spannowsky (Hrsg.),
Raumordnungs- und Landesplanungsrecht des Bundes und der Linder, Berlin Stand 2/2005,
K 97 Rdnr. 1045 H. A. Wolff, BayVBL. 2001, 737 T.

23 BVerwG, BayVBI. 2003, 753 {f. Ebenso BayVGH, BayVBI 2004, 272 (274).

24 Anders erwartungsgemild Goppel/Schreiber (Anm. 3), 353 (353): Soweit das Gesetz
(gemeint ist das Landesplanungsgesetz) von den Regelungen des ROG abweiche, stelle es
die Rechtslage klar bzw. interpretiere und ergiinze sie in zuliissiger Weise.

25 Eine Ursache fiir den Bereich der Regionalplanung ist zweifellos die Kommunalisie-
rung in der Regionalplanung durch den entsprechenden Aufbau der Regionalen Planungsver-
biinde.

20 Val. K. Goppel, BayVBI 1998, 289/292; ders., BayVBI 2002, 449 {f.; Goppel/ Schiei-
ber (Anm. 3), 353 (354).
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Die Verwendung von Sollformulierungen ist aus verschiedenen Griinden kriti-
siert worden.”” Es gibt die Maglichkeit des Zielabweichungsverfahrens nach § 11
ROG und Art. 29 BayLplG. Dies ist das Instrument, um auf sogenannte atypische
Fiille zu reagieren, die von einem Ziel der Raumordnung abweichen, wobei immer
zuniichst geklirt werden muss, ob die entsprechende Vorschrift den atypischen™
Fall {iberhaupt erfasst, oder bereits auf Grund einer entsprechend restriktiven Inter-
pretation gar kein Normkonflikt entsteht. Hinzu kommt, dass die Vorschrift des
§ 35 Abs. 3 Satz 2 BauGB nicht als ,echte Raumordnungsklausel verslzmdcvn'
wird, dic gegebenenfalls zwingend zur Unzulissigkeit eines Vorhabens fiihrt. ™
Selbst dann, wenn ein Vorhaben einem Ziel der Raumordnung widerspricht, kann
auch im Wege der nachvollzichenden Abwiigung im Baugcnchmigungsvcrleln‘cn
eine Zulassung des Vorhabens erfolgen, soweit es sich um einen besonders gelager-
ten Einzelfall handelt.*” Dies ist eine verfassungsrechtlich notwendige Konsequenz
aus dem durch die Regionalplanung verursachten ,grofriumigen Eigentumsein-
ariff.>®

Die im Bayerischen Landesplanungsgesetz zum Ausdruck kommende Rechts-
auffassung steht schlieflich auch im Gegensatz zur Rechtsprechung des Bundes-
verwaltungsgerichts. Zwar kénnen landesplanerische Aussagen, die eine Regelaus-
nahmestruktur aufweisen, die Merkmale eines Ziels der Raumordnung erfiillen;
Voraussetzung ist jedoch, dass der Planungstriiger neben den Regeln auch die Aus-
nahmevoraussetzungen mit hinreichender tatbestandlicher Bestimmtheit oder Be-
stimmbarkeit selbst 1'es(lcgl.‘” Gewichtungsvorgaben fiir die spitere Abwigung er-
fiillen nicht die Erfordernisse des bundesrechtlichen Zielbegriffs.” Es ist deshalb
zu bedauern, dass das Bayerische Landesplanungsgesetz auf einer nicht tiberzeu-
genden bayerischen Besonderheit beharrt, die dem Rechtsanwender nur Probleme
bereiten wird.

111. Fazit

Das neue Bayerische Landesplanungsgesetz ist zweifellos kein groBer Wurf. Die
Regionalplanung ist immer noch , kommunalisiert”, wenn auch nicht mehr so stark
wie vorher. Bei den Gebietskategorien erfolgt eine insgesamt akzeptable Anpas-

27 Vgl. mit weiteren Nachweisen W. Hoppe, BayVBI. 2005, 356 {1.; Manssen (Anm. 12),
485 (487).

28 BVerwG, NVwZ 2002, 476 (f. zur Uhcrlmglmrkcit auf die neue Rechtslage nagh In-
krafttreten des BauROG, siche auch H. von Nikolai, NVwZ 2002, 1078/1079. Moglicher-
weise anders BayVGH, BayVBI 2004, 272/273.

29 Anders allerdings W. Hoppe, DVBI. 2003, 1345 ff.

30 Vel dazu R. Bartlsperger, Gedichtnisschrift fiir Wolfgang Blomeyer, Berlin 2004,
S. 707 ff.

31 BVerwGE 119, 54 ff.
32 BVerwGE 119, 54, 61.
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sung an den bundesrechtlichen Standard. Landesplanungsrecht ist angesichts dey
nach wie vor bestehenden bundesrechtlichen Rahmenvorgaben allerdings kein
sinnvoller Gegenstand von landestypischen Eigensinnigkeiten. Insofern zeigen
sich im Bayerischen Landesplanungsgesetz Fehlentscheidungen, die bei griind-
licherer Auseinandersetzung mit den Argumenten und Schriften Bartlspergers ver-
meidbar gewesen wiiren.






